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prior  to  publication  in  order  to  encourage  the  exchange  of  ideas  and  academic debate. An 
objective of the series is to get the findings out quickly, even if the presentations are less than 




































in sub‐Saharan Africa. Recently,  though,  it has also been used  to describe states from other 
world  regions. However,  scholars  have  rarely  attempted  to  systematically  compare  neo‐
patrimonial rule in different regional settings. This paper aims to narrow this gap by examin‐
ing the effect of neopatrimonialism on the tax administration as a core state function  in six 
countries  from  three different world  regions: Argentina, Venezuela,  Indonesia,  the Philip‐
pines, Kenya  and Zambia. We  conclude  that  neopatrimonialism  is  a  valuable  concept  for 
comparative  area  studies with  the potential  to  foster dialogue  on  the  “state  in  operation” 
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Social scientists and area specialists have  long debated  the nature of “the“ state  in various 
world regions. Many of them find that specific features distinguish states in Latin America, 








                                                 
1   This article presents results of the research project “Persistence and change of neopatrimonialism  in various 
non‐OECD regions”, which  is based at the GIGA German Institute of Global and Area Studies in Hamburg, 














ence“  (Rose‐Ackerman 2004: 28; Anderson et al. 2003: 10). Accordingly,  it  can be assumed 






pines,  and Kenya  and Zambia.3 As  colonialism with  its  “imported“  statehood  (Badie  2000 
[1992]) is the central factor explaining the initial fusion of different logics of rule, all cases an‐
alysed are  former colonies. Within each  region,  the  two cases have similar GDP per capita 
and inequality levels. However, our approach does not qualify as a “most different systems“ 
design  with  the  experimental  rigour  envisaged  by  Przeworski  and  Teune  (1970:  31‐46). 
Cross‐regional differences are substantial. Therefore, the explanatory power and the general 
applicability of  the results are restricted. Yet, as  the case studies  follow  the same analytical 
grid, they allow for comparison, which in turn should stimulate further research.  




























the  crisis  of  “the African  postcolonial  state’s  administrative  and  bureaucratic  capacities“ 
(Bach 2011: 280‐281). 
The term denotes the simultaneous operation of two Weberian ideal types of domination: 









inappropriate  to downplay  the  rational‐legal  aspect of neopatrimonial  rule  as Chabal  and 
Daloz (1999: 17) do when they maintain that “in most African countries, the state is no more 






Numerous  recent publications have  criticised  the  loose application of  the  concept  (e.g. 
Therkildsen 2005; de Grassi 2008; Pitcher et al. 2009). Denunciations of the “catch‐all“ or deus 
                                                 














It  is useful  to distinguish analytically between  the political and  the administrative arena of 
governance,  taking  into  account  the  two  spheres’ different  rationalities. To  a  large degree, 
politics in a state is routinised through its administrative staff. That is to say, authority pre‐
dominantly is bureaucracy. Neopatrimonialism on the administrative level can principally be 




It  can be hypothesised  that neopatrimonialism  leads  to political  interference  in  tax ad‐
ministration,  which  in  conjunction  with  other  factors  reduces  state  revenue.  Two  prime 












monialism  in a state and  its development over  time. The operationalisation of  the  three di‐






















































































Argentina  29.03.1976‐09.12.1983  1.4  1.8  0.8  10.12.1983‐01.05.2011  3.5  1.6  2.3 
Indonesia  11.10.1967‐01.05.1998  32.0  5.7  5.6  22.05.1998‐21.10.2009  2.8  2.5  1.1 
Kenya  12.12.1963‐ 29.12.1992  14.6  3.7  3.9  30.12.1992‐01.05.2011  9.2  2.6  3.5 
Philippines  30.12.1965‐24.02.1986  20.0  7.8  2.6  25.02.1986‐30.06.2010  6  2.1  2.8 
Venezuela  13.02.1959‐01.02.1999  4.5  2.1  2.2  02.02.1999‐01.05.2011  12.3  1.7  7.4 








































































day‐to‐day operations of  the  tax administration.  It  can be expected  that  in neopatrimonial 







majority  of  the  population  (Burgess/Stern  1993:  818).  Therefore,  the  amount  of  direct  (in‐
























tax‐to‐GDP  ratio by  67 per  cent  since  2002.  In  contrast, Zambia’s  tax performance has de‐
creased since the early 2000s. Similarly, the Philippines shows a declining trend overall, fall‐
ing from 16.3 per cent in 1995 to 12.8 per cent by 2009. The weakest performers of our sample, 
the  resource economies  Indonesia and Venezuela, have  increased  their  tax  ratios  since  the 
late 1990s and by 2009 had almost caught up with the Philippines. 
The analysis of direct and indirect tax ratios reveals that the African cases perform compar‐
atively well  in direct  taxation,  indicating  that  their  tax administrations have focussed on  this 






  1995  1996  1997  1998  1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006  2007  2008 2009
Argentina 
Total  12.3  12.1  13.0  13.3  13.6  14.1  13.9  13.5  16.7  19.2  19.5  19.5  20.4  21.3  20.2 
Income  2.4  2.5  2.9  3.2  3.3  3.7  3.8  2.9  3.9  5.0  5.3  5.1  5.3  5.2  4.9 
VAT  7.2  7.4  7.6  7.6  7.3  7.2  6.4  5.8  6.7  7.4  7.5  7.7  8.2  8.3  8.0 
Trade  0.7  0.9  1.0  1.0  0.8  0.7  0.6  2.0  3.0  3.1  3.2  3.2  3.5  4.5  3.6 
Venezuela 
Total  8.8  8.1  10.0  10.4  9.3  7.7  8.3  7.8  8.2  9.9  10.6  11.6  11.6  10.1  11.7 
Income  2.2  1.6  1.9  2.1  2.0  1.7  2.0  2.0  2.0  2.1  2.4  3.0  3.4  3.3  3.7 
VAT  4.2  4.5  5.7  5.6  5.0  4.0  4.2  4.1  4.8  6.2  6.4  6.4  5.7  4.7  5.9 
Trade  1.5  1.4  1.7  2.0  1.6  1.4  1.4  1.1  0.8  1.1  1.3  1.5  1.7  1.2  0.9 
Indonesia 
Total  10.5  10.3  10.1  9.9  9.9  9.6  9.9  10.6  10.8  11.2  11.2  11.0  12.4  13.3  11.1 
Income  4.6  4.9  4.9  5.5  5.3  4.2  4.3  4.6  4.7  4.9  5.1  5.0  6.0  6.6  5.7 
VAT  3.5  3.2  3.2  2.6  2.7  2.8  3.0  3.3  3.5  3.5  3.4  3.5  3.9  4.2  3.4 
Trade  1.5  1.3  1.2  1.3  1.4  1.8  1.6  1.9  1.9  1.8  1.7  1.5  0.5  0.7  0.3 
Philippines 
Total  16.3  16.9  17.0  15.6  14.5  13.7  13.5  12.5  12.8  12.4  13.0  14.3  14.0  14.2  12.8 
Income  5.8  6.3  6.8  6.9  6.2  6.0  6.2  5.7  5.7  5.7  5.9  6.3  6.4  6.5  5.7 
VAT  4.6  5.1  5.5  4.8  4.7  4.2  4.0  3.8  3.8  3.6  3.5  4.7  4.5  4.1  4.2 
Trade  5.1  4.8  3.9  2.9  2.9  2.8  2.7  2.4  2.5  2.5  2.6  3.3  3.2  3.5  2.9 
Kenya 
Total  20.5  15.8  16.1  15.1  16.2  16.8  17.8  17.3  15.7  16.8  18.3  17.2  17.9  18.9  21.2 
Income  7.9  6.3  6.2  5.7  6.1  5.6  5.5  5.7  6.2  6.0  6.9  6.6  7.2  7.9  9.2 
VAT  9.2  6.7  6.9  6.7  7.3  8.2  8.6  8.9  8.9  8.4  9.2  8.6  8.4  8.5  9.4 
Trade  3.2  2.7  2.7  2.7  2.7  3.0  3.7  2.6  0.5  2.4  2.1  1.8  2.1  2.2  2.3 
Zambia 
Total  18.2  19.0  18.8  18.1  17.2  19.2  18.7  17.5  17.3  17.5  17.0  16.1  18.0  17.5  14.7 
Income  5.8  5.6  5.8  6.3  9.5  9.1  10.1  7.6  7.9  7.9  7.6  7.5  8.4  8.5  7.7 
VAT  3.6  3.5  3.6  3.3  3.3  2.3  2.1  2.1  1.9  1.7  5.0  4.6  4.9  4.0  3.8 







were  forcefully removed  from office. The  last  time  that occurred  (1976),  it was  the military 
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that  seized  power. At  that  time,  a  bureaucratic‐authoritarian  regime was  established  that 
ruled the country until the restoration of democracy in 1983. 
Neopatrimonial  profile.  Argentina’s  post‐transitional  presidents  wield  a  comparatively 
large amount of formal power (Mainwaring/Shugart 1997), which at times is exacerbated by 













Although Argentina  performs  best  on  “control  of  corruption“ within  our  six‐country 
sample, survey data show that corruption is perceived as one of the country’s most pressing 
problems  (Latinobarómetro  2008:  46‐49). These perceptions have been  fuelled by  repeated 
cases of corruption that accompanied the presidencies of Menem and the Kirchners. However, 
given the comparatively low but persistent level of neopatrimonialism in Argentina, the tax 




es  (DGI) had never become a matter of public contention  (World Bank 1990). But after  the 
economic crisis and hyperinflation, at the end of the 1980s reforming the DGI became a prior‐
ity of  the Menem administration  (Rubiolo González 2000). An  effective  tax administration 
was perceived as a central pillar  for  the stabilisation of  the economy.  In 1996,  the DGI was 
fused with  the customs administration  into  the Federal Administration of Public Revenues 
(AFIP), which  became  a  semi‐autonomous  entity  under  the  umbrella  of  the Ministry  of 
Economy and Finance. 
Human resource management. Until the 1990s, Argentina’s tax administration was not par‐
ticularly merit‐oriented.  It  suffered  from high  instability at  the  top  level. Human  resource 
policy often was guided by the principle of appointing as many loyal administrators as pos‐
sible in order to ensure compliance with the new patron. It was almost impossible to fire in‐
competent or  corrupt administrators  (Eaton 2003). Since  the 1990s, human  resource policy 








ished was very  low  (Bergman 2003: 602). As  shown above,  the  tax‐to‐GDP  ratio has more 
than doubled since the early 1990s, partly as a result of an increasing professionalism among 
tax administrators. Standard operating procedures were established and are  followed. Tax 
administrators  interviewed  did  not  report  any  interference  from  superiors  or  politicians. 
Nevertheless, media reports suggest that the tax administration has sometimes been used for 
















zontal  accountability with  followers. Frequently, he  appoints or  removes government offi‐
cials via his TV programme Alô presidente. Rising  informal power concentration  is also mir‐
rored in the substantive increase of the PCI since Chávez took office.  
The development of Venezuela’s  cabinet  size  similarly underscores  the neopatrimonial 
logic of his  system. After  a brief  initial  reduction,  the number of ministers has  constantly 





















suffered major  setbacks  in  recent  years.  Political  appointments  and  the  number  of  non‐







zuela’s most professional bodies. Even most  interviewed  critics of  the  current government 
emphasised the orderly procedures within tax administration. The SENIAT is widely regarded 
as  an  island  of  competence within  Venezuela’s  public  administration.  Respondents  from 










Neopatrimonial profile. The PCI demonstrates  that  the highly  concentrated power  in  the 







for appointments and promotions. Corruption  is deeply embedded  in  Indonesia’s political, 
economic and administrative structures, affecting all levels of society.  
While the pattern of corruption during Soeharto’s reign was largely centralised (he, him‐
self, being  the principal patron), within  the  last decade, partly as a result of  the executive’s 
strong anti‐corruption stance and partly as a result of decentralisation, corruption has been 
shifting  from  the  national  to  the  local  level.  Patrons  have  proliferated  and  the  absolute 





section 4,  the DGT’s  tax performance has been deficient. Recently,  the significant decline of 













ers’ salaries were  increased. Staff placed at strategic positions, such as  the “large  taxpayers 







leakages“  remain high as a  result of both  tax evasion and  tax collusion between  taxpayers 
and tax collectors. Politicians’ rhetoric  is  inconsistent with their actions. While stressing the 
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importance  of  tax  collections,  investigations  into  tax  evasion  allegations  implicating  busi‐
nesses of politicians, those linked to politicians and to the police regularly have not been fol‐
lowed up thoroughly (Parlina 2011; von Luebke 2010: 81‐85). The DGT’s internal controlling 
systems  are weak. Tax  courts have  increasingly become  a  focal point  for  collusion. Public 
trust  into  the accountability of  tax administrators  is  low and has been even  further under‐
mined by recent major scandals, which saw the conviction of several tax administrators. For 














gress  and  the  judiciary  (Hutchcroft  2008).  Patronage  distribution  by  positions  and  public 
funds was a prominent strategy of hers to win the support of officials and to keep control of 
them. The distribution of spoils has gone far beyond cabinet positions. Presidential advisers, 
consultants,  assistants  and  administrative  staff  in  various  department  and  agencies  have 
been hired  in excess of the numbers stipulated by the Administrative Code (Lorenzo 2008). 






focal point of political  influence and riddled by administrative problems  impeding  its per‐
formance. 






looming and  the Philippines  cannot  resort  to natural  resource  revenues, President Aquino 
has pledged  to  increase  the efficiency of BIR  tax collections. With  the appointment of a re‐
form‐oriented commissioner, since 2010 reforms have again been more vigorously pursued.  
Human resource management. The BIR  is  inadequately staffed:  those who are performing 
core  functions such as collections and assessment do not even constitute 40 per cent of  the 
entire workforce. While entrance examinations, both  in written and oral form, do exist at a 
national  level,  even  tax  administrators  attested  that  this  has  not  been  practised  sincerely. 




upon  regular processes,  the “market mechanism“  (that means you have  to pay  for promo‐
tion), political appointments and political veto. Change at the top has been frequent and  in 
some cases unreasonable. Since 2001,  the BIR has seen seven commissioners. For  the daily 



























tives,  there  is  still  clear  evidence  of  systematic misuse  of  public  resources  (Wrong  2009; 
Githongo  2008). Cabinet ministers  are  changed on  a  regular basis  –  even more  frequently 
than under autocratic rule. 
The ministerial cabinet has always been a major means  for providing personal  favours. 
Since  the  formation of  the Grand Coalition government  in December 2007, 35 ministers  (as 










install new  institutions. He ostensibly did  this  to demonstrate his willingness  to reform, as 
well  as  to  strengthen  administrative  capability  and  to  improve  relations with  the  donor 
community. As part of  this  reform drive,  the  semi‐autonomous Kenya Revenue Authority 
(KRA) became operational  in 1995,  taking over  the  functions of  the  former state‐integrated 
tax administration. By running on business principles, the KRA is designed to be less vulner‐
able to political interventions.  
Human  resource management.  In  contrast  to other  semi‐autonomous  revenue agencies  in 
Africa, the KRA has received high grades for the professionalism of its tax officers, particu‐
larly since the election of President Kibaki in 2002. The KRA increased salaries significantly 
and reduced  the  total number of staff by over 30 per cent compared  to  its predecessor  tax 
departments  (Taliercio  2004). The KRA managers  autonomously  recruit, promote  and dis‐
miss  tax officers. This merit‐based system has played an  important  role  in  improving staff 
professionalism. KRA leadership has also been very stable. The current Commissioner Gen‐
eral Waweru came to office in March 2003.  
Day‐to‐day operations. Principally,  the KRA  is given  legal protection  from political  inter‐
ference  to carry out  its routine  functions.  Its day‐to‐day operations are guided by an  inde‐
pendent  board  of  directors which  also  comprises  representatives  from  the  private  sector. 
Field research showed that taxpayers overall are treated equally. Yet, respondents indicated 
that  some powerful politicians and  their businesses are not audited  to  the  same degree as 
other citizens and companies. However, evidence is inconclusive. 
Corruption in the tax administration has been reduced but has not vanished. Those offices 
which  are not yet  computerised  and which have direct  interaction with  taxpayers  remain 
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plagued by high corruption  levels. The audit  section has also  recurrently experienced cor‐
ruption cases; one officer said  that  they “are sitting on a gold mine”. Nevertheless, corrup‐
tion is not institutionalised, and the KRA is seen as one of the most professional agencies in 





to  the one‐party state, which  the Kaunda government had promulgated  in December 1972. 
Overall, neopatrimonial practices seem to have receded since the transition in 1991. 
Neopatrimonial profile. The informal concentration of power endured during Zambia’s Se‐





tries,  the expansion of  the ministerial cabinet has served as  the prime means  for providing 
clientelist favours by the president. Yet, the size of cabinet has generally remained constant 
in recent years and is smaller than it was under President Chiluba. Zambia’s “control of cor‐




ening of  the  tax administration.  In April 1994,  the government outsourced  the collection of 










                                                 

















lic opinion surveys also  indicate  that Zambians count  the revenue agency among  the most 





The  empirical  analysis  has  demonstrated  that  neopatrimonialism’s  prospects  for  cross‐re‐
gional comparison are limited and promising at the same time. To start with, neopatrimoni‐
alism  encompasses many  empirical manifestations,  constraining  the  concept’s  explanatory 
power.  The  specific  expression might  vary  from  country  to  country  (inter‐country  differ‐







for  clientelism  in  sub‐Saharan Africa, whereas  in Latin America  the  cabinet has not  func‐
tioned as a major means for the president to provide favours. Also, it remains questionable 
whether corruption perception indices such as the WGI “control of corruption“ used in this 























companies. Declining oil  rents  initially also motivated Venezuela  to  improve  taxation. But 




ing neopatrimonial strategies and more specifically  to  the relationship of political actors  to 
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